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传统公共行政理论发端于 19 世纪末，形成于 20 世纪二
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20 世纪 90 年代以来，私营部门、第三部门以及各种社会
运动出现在管理公共事务的大舞台上，这些非政府部门与政
府部门联结起相互依存的合作关系，即网络关系，就共同关
心的问题采取集体行动。合作网络治理又称政策网络治理，
它是指政府和其他社会实体在公共治理过程中形成的一种
相对稳定的关系形态。在治理理论中，公民参与具有区别于
传统公共行政和新公共管理的明显特征。
从参与的主体来看，政府不再是唯一的治理主体。传统
的公共事务的治理模式是政府主导型或者说是政府统治型
治理，包括公民、非营利组织以及私人机构很难参与到治理
活动中，即使能参与其中，也是被动地参与，是政府主动作
出国家与社会关系调整的工具性选择。而在合作治理理论
看来，其他社会主体以一种“主人翁”的角色参与其中，政府
不再是唯一的权威主体，公民、非营利组织和私人机构也是
治理活动的权威主体，他们共同参与到公共事务的治理活
动中。
从参与的权力分配看，政府不再是社会资源垄断者、支
配者和行使者。传统的公共事务治理强调政府权力的运作，
政府对社会资源的垄断、分配和行使，因为作为“公共利益代
表者”的政府天然是公共事务的解决者。然而，在网络治理时
代，政府由于自身仅有的资源已经无力单独解决公共事务，
并且许多公共事务的有效解决需要政府和社会主体的相互
合作才能成功。正基于此，政府和其他社会主体相互依赖，彼
此交换各自资源，共同分享治理权力，采取集体行动，达成共
同治理目标。
从治理的结构来看，政府不再是自上而下的垂直式治
理。传统的政府治理是自上而下的垂直式治理模式，政府权
力遵循自上而下的运行轨道，社会主体对公共事务存在“政
治冷漠”，存于被统治的地位。而在网络治理过程中，政府权
力和社会权力彼此上下互动，双方相互沟通与合作，是一种
水平式治理结构。
从政府（国家）与公民之间的关系来看，合作网络治理从
更高的层面上强调了公民参与国家治理的重要性。“善治的
本质是政府与公民对公共生活的合作管理，是政治国家与市
民社会的一种新颖关系，是两者的最佳状态，善治就是使公
共利益最大化的社会管理过程。”［15］治理和善治理论体现的
就是一种还政于民的理念，对公民的参与权利给予了充分的
肯定，并且强调政府与公民、政治国家与公民社会的合作治
理，其公民参与模式可以概括为合作式公民参与模式。
2. 对合作式公民参与模式的评价
合作式公民参与模式充分体现当代政府治理的新趋势，
是国家与社会关系深刻调整的重要体现。国家（政府）不再高
高在上、自上而下地统治，要想取得良好的治理效果，必须和
包括公民、非营利组织、志愿组织或营利组织等其他治理主
体彼此合作、水平互动、相互沟通、相互协商，共同解决治理
问题。合作式公民参与模式表明公民等社会主体不仅具有增
进公共利益最大化的治理的权利和权力，而且具有善治的能
力。治理工具理论研究和实践运用的不断发展为合作式公民
参与治理过程展示了光明的前景。
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